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Przewodniczący Trójstronnej Komisji ds. Spraw Społeczno-Gospodarczych

Minister Pracy i Polityki Społecznej

Na podstawie art. 3 ust. 9 i 12 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trójstronnej Komisji 
do Spraw Społeczno-Gospodarczych i wojewódzkich komisjach dialogu społecznego, Konfederacja Lewiatan przedstawia następujące stanowisko wobec przedstawionego przez stronę rządową Projektu ustawy budżetowej na 2015 wraz z uzasadnieniem.
1. Uwagi ogólne

Opiniowany projekt ustawy budżetowej jest realistyczny, podobnie jak budżet na obecny 2014 rok. Według naszej obecnej oceny nie występują uprawdopodobnione ryzyka konieczności nowelizacji budżetu w toku wykonania. Warto przypomnieć w tym miejscu, 
że odmienną opinię Konfederacja Lewiatan wyrażała wobec projektu budżetu na 2013 rok. Wówczas wskazywaliśmy, że istotne założenia makroekonomiczne przyjęto nadmiernie optymistyczne. Dotyczyło to najbardziej stopy inflacji (tradycyjnej budżetowej „poduszki bezpieczeństwa” zakładanej  dla niedoszacowania przyszłych wpływów podatkowych), ale też prognozowanej stopy wzrostu PKB i  w jeszcze większym stopniu sytuacji na rynku pracy. Jak wiadomo, niestety nie myliliśmy się. Głęboki ubytek zaplanowanych dochodów budżetowych wywołał konieczność nowelizacji budżetu 2013. Rząd dokonał tego uprzednio usuwając jeden z ówczesnych bezpieczników zawartych w ustawie o finansach publicznych – próg 50% długu państwowego długu publicznego do PKB. 

Należy także przypomnieć, że proponowany budżet na 2015 rok korzysta ze sztucznego komfortu spowodowanego kolejnym ratunkowym działaniem - zeszłoroczną częściową nacjonalizacją aktywów OFE. Oddaliliśmy się automatycznie od progów zadłużenia 
z Konstytucji oraz kryteriów Maastricht. Zmniejszone zostały także transfery z ZUS do OFE (pośrednia oszczędność budżetowa 6 mld zł w 2015).
2. Założenia makroekonomiczne 

Zdecydowanie pozytywnie należy ocenić dokonaną przez rząd korektę założeń makroekonomicznych na 2015 rok, w porównaniu do wersji z czerwca br.

Krokiem w dobrą stronę było obniżenie spodziewanej dynamiki realnej PKB z 3,8 do 3,4%. Nadal oznacza to jednak przyspieszenie wobec przewidywanego wykonania w 2014, 
t.j. 3,3%). Obecny konsensus niezależnych ekonomistów znajduję się nieco powyżej 3,0%, tj. rząd umiejscowił swoją prognozę w górnej strefie spektrum oczekiwań. 

Podobnie jest w przypadku prognozy inwestycji – jedynego czynnika wzrostu PKB, który 
wg projektu ma wzrastać w wyprzedzającym tempie (z czym się zgadzamy). Zawarta 
w projekcie prognoza przyspieszenia tempa wzrostu inwestycji do 7,4% (wobec oczekiwanych 6.7% 
w 2014), może wydawać się jednak nadmiernie optymistyczna, zważywszy rysujące się ryzyka makroekonomiczne, o wiele liczniejsze i poważniejsze niż w ostatnich latach, w tym w szczególności:
a. osłabienie tempa wzrostu u naszych głównych partnerów w UE,

b. załamanie polskiego eksportu na Wschód (obserwowane już od początku roku, a nie dopiero 
po wprowadzeniu wzajemnych sankcji przez Zachód i Rosję),

c. niepewność wynikająca z nieprzewidywalnych zachowań konsumpcyjnych Polaków w warunkach deflacji, która rozpoczęła się w lipcu 2014 roku i potrwa przynajmniej jeszcze 2-3 miesiące.

d. niestabilność polityczna w wielu istotnych dla Polski regionach – w b. ZSRR, na Bliskim Wschodzie, 
a nawet w UE (Szkocja, Katalonia). To pociąga za sobą zaburzenia walutowe i cen surowców,

e. zmiana kierunków polityki pieniężnej w USA (odejście od stymulacji pieniężnej po 6 latach 
jej prowadzenia – od I kw. 2015) oraz strefie euro (początek stymulacji pieniężnej w IV kw. 2014)

Z drugiej strony w 2015 r. uruchomione zostaną środki europejskie z nowej perspektywy, w tym 
z POIŚ - programu na inwestycje infrastrukturalne. Nie ma jednak pewności, że ten efekt może być widoczny już w trakcie roku i znacząco wpłynąć na dynamikę inwestycji.

Reasumując, skłanialibyśmy się do nieco głębszego obniżenia prognoz wzrostu PKB i inwestycji, 
niż dokonał tego rząd w swojej korekcie założeń.

Nie mamy uwag do prognoz dotyczących eksportu netto (ujemny wkład do PKB w 2015 o skali 
0,4 pkt proc, wobec 0,2 w 2014 i jeszcze pozytywnym 1.6 w 2013), wielkości zatrudnienia oraz stóp bezrobocia. Dodać jedynie należy, że od kilku lat wyniki eksportu pozytywnie zaskakują. Konkurencyjność międzynarodowa polskich firm jest na tyle wysoka i ustabilizowana (w ramach istniejących specjalizacji eksportowych, niestety, o nie najwyższych stopach wartości dodanej), 
że eksport rośnie także wówczas, gdy sytuacja gospodarcza u partnerów handlowych nie jest najlepsza. Akurat więc w tej dziedzinie nie można wykluczać pozytywnej niespodzianki.

W przypadku stopy inflacji zwracamy uwagę, że umiarkowana na pozór wielkość CPI (średniorocznie) w wysokości 1,2% (wobec 2,3% prognozowanej w czerwcu) nadal wygląda nieostrożnie. 
Z doświadczeń innych krajów wiemy, jak trudne może być wyrwanie się z pułapki deflacji. Istniejące mechanizmy stymulacji pieniężnej i fiskalnej ukazały swoja zawodność. Rozsądne w tej sytuacji byłoby przyjęcie na potrzeby budowy budżetu stopy inflacji na poziomie niższym od obecnego konsensusu.   

W konsekwencji przyjęcia dość wysokich wskaźników wzrostu inwestycji i PKB rząd mógł przyjąć założenie kolejnego znaczącego wzrostu spożycia prywatnego – realnie o 3% w 2015, wobec przewidywanego wykonania 2,5% w 2014 i 0.8% w 2013. To z pewnością może być dobrą wiadomością w roku wyborczym, jednak jest obarczone pierwotnymi ryzykami, o których byłą mowa powyżej.
O ile pozytywnie oceniamy korektę założeń makroekonomicznych do zawartych w projekcie budżetu wielkości, nadal wskazujemy na konieczność bacznej obserwacji najbardziej w ostatnich latach niestabilnego otoczenia zewnętrznego. O ile – powtarzamy - prawdopodobieństwo wystąpienia konieczności dokonania głębokiej korekty budżetu w toku jego realizacji wydaje się niewielkie, nie można jednak wykluczyć zdecydowanie niekorzystnej zmiany otoczenia zewnętrznego (np. zaburzenia w dostawach gazu, gwałtowne zmiany relacji EURUSD). 
3. Dochody budżetowe
Prognozowany wzrost dochodów podatkowych w stosunku do prognozowanego wykonania w 2014:

a) VAT – o 6,8% 

b) Podatek akcyzowy – o 0,9%

c) Podatek od gier – bez zmian

d) CIT –  o 5,5%

e) PIT – o 3,2%

Wśród dochodów niepodatkowych, dywidendy i wypłaty z zysku mają wzrosnąć  6,245 mld zł (wzrost o 51,3% w stosunku do prognozowanego wykonania w 2014). Nie licząc wpłaty od BGK, oznacza 
to przyrost ok. 15%. Jednocześnie nie przewiduje się wpłaty z zysku NBP.

Docenić należy planowane minimalne obniżenie wobec 2014 roku relacji dochodów budżetowych 
do PKB (z 16,9 do 16,8%). Jednak wielkość nominalna przyrostu dochodów budżetowych w 2015 wobec planowanego wykonania w roku poprzednim (ponad 11 mld zł) wielokrotnie przekracza analogiczną wielkość z budżetu 2014. Wówczas mieliśmy bardzo ostrożny szacunek dochodów budżetowych, (tylko o 800 mln zł wobec planowanego wykonania 2013 roku, czyli zaledwie o 0,3%, a więc znacznie  poniżej przyrostu PKB w cenach bieżących.

Można mieć wątpliwości, czy takie znaczące przyspieszenie planu dochodów nie jest zbyt ryzykowne, jak staraliśmy się wykazać w analizie zagrożeń makroekonomicznych, głównie zewnętrznych, stojących przed gospodarką w 2015 roku. 

Tym razem niewiele jest działań na rzecz zacieśnienia fiskalnego po stronie dochodów. Wymienić 
tu  należy jedynie:

- utrzymanie przez kolejny rok stawek VAT na podwyższonym poziomie, 

- kolejny rok pozostawienie na niezmienionym poziomie (z jednym wyjątkiem – o którym poniżej) najważniejszych parametrów systemu podatkowego, tj. progów podatkowych, kwot zmniejszających podatek, kwot zryczałtowanych kosztów uzyskania przychodu oraz większości limitów 
ulg podatkowych, co przy wzroście podstawy opodatkowania (np. funduszu wynagrodzeń, emerytur 
i rent) oznacza wzrost efektywnej stawki podatkowej,

- ograniczenie zwolnienia dotyczącego dochodów uzyskanych z ubezpieczeń osobowych w przypadku umów ubezpieczeniowych mających charakter inwestycyjny (zmianę oceniamy jako uszczelnienie obecnych przepisów).

Z kolei o pewnym poluzowaniu polityki podatkowej świadczy więcej elementów:

- dokończenie zmian zasad odliczania podatku VAT od samochodów osobowych i innych pojazdów samochodowych o dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 tony, oraz innych wydatków związanych 
z tymi pojazdami (zmiany zostały wprowadzone w 2014 r., z tym że niektóre będą miały zastosowanie dopiero od 1 lipca 2015 r.). Tę zmianę Konfederacja Lewiatan od początku popierała – cywilizuje ona bowiem obszar podatkowy ważny zwłaszcza dla najmniejszych przedsiębiorców, 

-planowane zmiany w ramach ulgi na wychowywanie dzieci, które polegają na 20% zwiększeniu kwot ulgi na wychowywanie trzeciego i kolejnego dziecka oraz umożliwieniu skorzystania z pełnej kwoty ulgi tym osobom, które dotychczas wykazywały zbyt mały podatek, aby w pełni rozliczyć przysługującą ulgę. W tym celu wprowadzony zostanie mechanizm polegający na dodatkowym zwrocie niewykorzystanej kwoty ulgi (nierozliczonej podatkiem) do wysokości odliczonej od dochodu kwoty składek na ubezpieczenia społeczne i pomniejszającej podatek kwoty składki na ubezpieczenie zdrowotne. Tę zmianę Konfederacja Lewiatan przyjmuje jako rozwiązanie sprawiedliwe społecznie 
i prorodzinne, jednak wolelibyśmy, aby źródłem jej finansowania było nie zwiększenia kwoty deficytu budżetowego w 2015 roku lecz równowarte oszczędności poprzez racjonalizację systemu ubezpieczeń społecznych.  Należy jednocześnie podkreślić, że proponowane rozwiązanie będzie obowiązywało już w rozliczeniu za 2014.  Mamy tu więc przykład rzadkiej zmiany podatkowej w trakcie roku podatkowego, korzystnej dla pewnych grup podatników, którą odczują już w wyborczym 2015 roku.

- wydłużenie terminu na rozliczenie VAT w imporcie przez upoważnionych przedsiębiorców (AEO – Authorised Economic Operator),rozwiązanie popierane przez Konfederację Lewiatan, choć istotna jest strona praktycznej realizacji,

- przesunięcie opodatkowania dochodu z tytułu wniesienia przez niektóre podmioty do spółki wkładu niepieniężnego w postaci własności intelektualnej (np. patentu, praw autorskich, know-how) na okres 5 lat od dnia objęcia w ten sposób udziałów (akcji).

Cały czas w pamięci mamy dokonany w 2014 roku wzrost akcyzy. Mieliśmy wątpliwości co do sensu tej operacji, która stała się praktycznym testem dla istnienia tzw. krzywej Laffera. Uważamy, 
że skokowe podnoszenie opłat akcyzowych, bez planu wieloletniego, może skutkować spadkiem, 
a nie wzrostem dochodów budżetowych. Zarówno w przypadku tytoniu, jak i alkoholu znane 
są przypadki substytucji legalnych produktów przemytem, bądź nielegalną produkcją krajową. 
W przypadku alkoholi może mieć też miejsce substytucja alkoholi wysokoprocentowych przez piwo 
i wina, o niższej masie akcyzy. Rząd powinien rozważyć, czy uszczelnienie granic oraz poprawa działania kontroli skarbowej nie dadzą lepszych efektów podatkowych od podwyższania stawek akcyzy, skutkującej rozrostem szare strefy. Doceniamy więc, że w projekcie budżetu 2015 kwestie akcyzowe poruszone są w niewielkim zakresie. Szerzej na ten temat Konfederacja Lewiatan wypowie się w swojej opinii nt. tzw. ustawy okołobudżetowej.

Oczekiwalibyśmy także od rządu działań dla uszczelnienia podatku od gier. Duża część gier przesunęła się bowiem do internetu i oferowana jest klientom polskim z innych jurysdykcji podatkowych, czego rząd najwyraźniej stara się nie zauważać.  

Reasumując, dochody budżetowe, oszacowane są dość optymistycznie, a ich wykonanie obarczone tymi samymi ryzykami makroekonomicznymi co wzrost PKB. 
4. Wydatki budżetowe
Optymistyczny plan dochodów budżetu umożliwił zaplanowanie wzrostu wydatków z budżetu państwa w 2015 aż o 18,045 mld zł, tj. o 5,5% więcej od budżetu na 2014, czyli znacznie powyżej nominalnego wzrostu PKB. W ten sposób w wyborczym 2015 roku udział wydatków budżetowych 
w PKB wzrośnie do 19,4% z 19,2% w roku obecnym, w tym: 

a) dotacje i subwencje – wzrost o 9,6% (168,3 mld zł)

b) wydatki majątkowe – wzrost o 25,4% (20,2 mld zł), w tym m.in.:

- Wydatki na zadania inwestycyjne jednostek budżetowych – 15,4 mld zł (+247%)

- Rezerwy na inwestycje i zakupy inwestycyjne – 2 mld zł (+35%)

Jednocześnie będziemy mieli pierwszy rok pełnego funkcjonowania stabilizującej reguły wydatkowej. Aby jednak korzyści z jej stosowania na rzecz konsolidacji fiskalnej w pełni się ujawniły, musi minąć kilka lat, gdyż parametry reguły wydatkowej w pewnym stopniu zależą obecnie od wartości kwot startowych, zrealizowanych w czasach sprzed funkcjonowania reguły wydatkowej. W każdym razie należy ocenić pozytywnie uzależnienie wielkości planowanych wydatków od zobiektywizowanych wielkości makroekonomicznych i zmian stawek danin publicznych.  W tym też upatrywać można nadziei na większą dyscyplinę wydatkową, która przybliży Polskę do trwałego ograniczenia nadmiernego deficytu. 

Konfederacja Lewiatan nie ocenia pozytywnie planowanego wzrostu wydatków. Wydaje się, 
że konsolidacja budżetowa po stronie wydatków mogłaby być głębsza. Należy przypomnieć, że rządy powinny stosować antycykliczną politykę budżetową,  tj. zwiększać wydatki w czasie słabej koniunktury i ciąć wydatki w czasach dobrych dla gospodarki.  Jeśli planuje się 2,3% wzrostu PKB, rząd powinien opierać się pokusie maksymalizacji wydatków, w tym socjalnych. 
5. Ogólna ocena
Podstawowe wielkości budżetu na 2015 r.
- dochody: 297,3 mld zł

- wydatki: 343,3 mld zł

- deficyt: 46,1 mld zł

- ujemny wynik budżetu środków europejskich: 3,4 mld zł

Konfederacja Lewiatan ocenia projekt ustawy budżetowej jako bardzo niewielki krok ku konsolidacji fiskalnej. Aż 46,1 mld deficytu to 2,7% wielkości nominalnej PKB w 2015 roku, wobec zaledwie 
34 mld zł przewidywanego wykonania na 2014 rok, co stanowić ma jedynie 2%  tegorocznego PKB. Rozumiemy, że rząd uznał, że chwilowe poluzowanie fiskalne, w ramach nowej reguły wydatkowej, nie zagrozi realizacji przez Polskę programu konwergencji, ani tez całkowitemu zniesieniu procedury  nadmiernego deficytu (prawdopodobnie na wiosnę 2016, o ile zaplanowany na 2015 poziom relacji deficytu General Government do PKB rzeczywiście sięgnie tylko 2,8%). Dostrzegamy, że obecnie priorytetem staje się złagodzenie trajektorii konsolidacji fiskalnej, tak aby nie powodowała nadmiernych dotkliwości społecznych.

Konfederacja Lewiatan obserwuje jednocześnie sukcesy wielu państw UE, także z południa Unii, 
w odzyskiwaniu równowagi fiskalnej. W Niemczech 2015 rok stać się ma pierwszym od lat budżetem zbilansowanym. 
Z uwzględnieniem powyższych uwag, Konfederacja Lewiatan pozytywnie opiniuje projekt budżetu na 2015 rok.
Henryka Bochniarz

Prezydent Konfederacji Lewiatan
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